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RESUMO

Este artigo propde a existéncia de trés momentos nos trabalhos da Assembleia Nacional
Constituinte de 1987-1988 para a consolidacdo das atuais normas constitucionais que limitam
a utilizacdo das terras indigenas. Para tanto, o texto esté dividido em trés partes. Em primeiro
lugar, descreve-se 0 processo legislativo para a promulgacdo da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988. Em segundo lugar, descreve-se e compara-se 0S projetos e
anteprojetos produzidos em cada etapa desse processo legislativo, especialmente, as normas
referentes as limitagcOes para a utilizagdo das terras indigenas. Por fim, com base nessa
comparacdo, sugere-se a existéncia de trés momentos nos trabalhos da Assembleia Nacional
Constituinte: um no qual se propunha maiores limitagdes, um no qual se propunha menores
limitacGes e, finalmente, um no qual essas limitacGes encontraram um ponto intermediério.

PALAVRAS-CHAVE: Assembleia Nacional Constituinte; terras indigenas; processo
legislativo.

RESUMEN

Este articulo sugiere la existencia de tres momentos en la labor de Asamblea Nacional
Constituyente de 1987-1988 para la consolidacion de los actuales limites constitucionales para
la utilizacion de los resguardos indigenas. Para eso, el texto se divide ee tres partes. En la
primera, el articulo describe el proceso legislativo de promulgacion de la “Constituigdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988”. En la segunda, el articulo describe y compara los
proyectos y anteproyectos producidos en cada etapa del proceso legislativo, especialmente las
normas sobre limites para la utilizacion de los resguardos indigenas. Al final, basado en la
comparacion, el articulo sugiere la existencia de tres momentos en la labor de la Asamblea: un
en el que se proponia grandes limitaciones, uno en el que se proponia limitaciones mas pequefias
y, finalmente, uno en el que las limitaciones lograran alcanzar un punto intermedio.

PALAVRAS-CLAVE: Asamblea Nacional Constituyente; resguardos indigenas; proceso
legislativo.
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Introducéo:

Este artigo propde a existéncia de trés momentos nos trabalhos da Assembleia Nacional
Constituinte de 1987-1988 (ANC) para a consolidacdo das atuais normas constitucionais que
limitam a utilizacdo? das terras indigenas®.

Para tanto, o texto estd dividido em trés partes. Em primeiro lugar, baseando-se,
sobretudo, na obra de Mauro Marcio Oliveira (OLIVEIRA, 1993) e no Regimento Interno da
ANC (BRASIL, 1987¢), descreve-se 0 processo legislativo para a promulgacdo da Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil de 1988. Em segundo lugar, descreve-se e compara-se 0S
projetos e anteprojetos produzidos em cada etapa desse processo legislativo, especialmente, as
normas referentes as limitac6es para a utilizacdo das terras indigenas. Por fim, com base nessa
comparacdo, sugere-se a existéncia de trés momentos durante os trabalhos da Assembleia
Nacional Constituinte para a consolidagdo das normas constitucionais que atualmente limitam
a utilizacdo das terras indigenas: o primeiro compreende as atuacdes da Subcomissao Tematica
dos Negros, Populacbes Indigenas, Pessoas Deficientes e Minorias e da Comissdo da Ordem
Social e o inicio da atuacdo da Comissdo de Sistematizacdo e teria como resultado maiores
limitacdes a utilizacdo das terras indigenas; o segundo compreenderia os trabalhos da Comisséo
de Sistematizacdo e teria como consequéncia menores limitacdes a utilizacdo das terras
indigenas; o terceiro compreenderia a atuacdo do Plenério e teria como resultado a consolidacédo
de uma posicdo intermediaria nessas limitacdes. Essa posicdo intermediaria foi adotada pelo

texto promulgado.
1. O processo legislativo para a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988.
Ao primeiro dia do més de fevereiro de 1987, com quinhentos e cinquenta e nove

parlamentares-constituintes* (quatrocentos e oitenta e sete Deputados Federais e setenta e dois
Senadores), foi instaurada a Assembleia Nacional Constituinte, cujo produto final foi a

2 Neste artigo, emprega-se o termo “utilizacdo” de maneira ampla.

3 Por sua vez, a noc¢do de “limitac3o para a utilizacdo das terras indigenas” faz referéncia: a conceituacdo da terra
indigena, ao pertencimento da terra indigena, a classificagdo da terra indigena, as destinagGes possiveis de serem
dadas as terras indigenas, a quem pode exercer direitos de posse e usufruto em terras indigenas e a extensao
desses direitos e aos requisitos para a exploragdo de recursos naturais em terras indigenas.

4 Utiliza-se a express3o “parlamentares-constituintes” porque a Assembleia Nacional Constituinte e o Congresso
Nacional funcionavam concomitantemente e os mesmos cidad&os eleitos para cargos parlamentares (Deputados
Federais e Senadores) ocupavam também o posto de constituinte (OLIVEIRA, 1993: 8 e 9). Nesse mesmo sentido,
artigo 19, paragrafo 12, do Regimento Interno da ANC (BRASIL, 1987g).



promulgacéo, no dia 05 de outubro de 1988, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
(OLIVEIRA, 1993: 8-16).

Embora, segundo Mauro Marcio Oliveira (1993: 11-12), os trabalhos da ANC tenham
se desenvolvido em sete etapas (1 - Preliminar, 2 - Subcomissfes Tematicas, 3 - Comissdes
Tematica, 4 - Comissdo de Sistematizacdo, 5 - Plenério, 6 - Comisséo de Redacéo e 7- Epilogo),
para a consolidacdo dos novos direitos constitucionais dos povos indigenas, o sucedido na
Subcomissdo Tematica dos Negros, Populacdes Indigenas, Pessoas Deficientes e Minorias, na
ComissBes Tematica da Ordem Social, na Comissdo de Sistematizacdo e no Plenéario tem
especial importancia, afinal, nesses espacos foram propostas, debatidas, reformuladas e
aprovadas as normas que definiram tais direitos (também nesse sentido, EVANGELISTA,
2004: 59-60).

De acordo com os artigos 13, caput e paragrafo primeiro, e 15 do Regimento Interno
da ANC (Resolucdo 02, de 24 de margco de 1987 — BRASIL, 1987g), vinte e quatro
Subcomissdes Tematicas, oito Comissdes Tematicas (cada uma vinculada a trés Subcomissoes
Tematicas) e uma Comissdo de Sistematizacdo estavam incumbidas de elaborar um Projeto de
Constituicdo® (etapas 2, 3 e 4). Este projeto, entdo, seria debatido pelo Plenario em dois turnos
e, apds aprovacdo (etapa 5), encaminhado para a Comissao de Redacdo para aperfeicoamento
de sua redacdo (etapa 6). Finalmente, o projeto voltaria para o Plenério, onde seria aprovado
pelos constituintes e promulgado pelo Presidente da ANC (etapa 7) (OLIVEIRA, 1993: 11-16).

Na etapa 2, cada uma das vinte e quatro Subcomissdes deveria formular e encaminhar

para Comissdo a qual estava vinculada anteprojeto com normas referentes a sua tematica

5> Segundo o artigo 15 do Regimento Interno, as Comissdes e Subcomissdes estavam assim organizadas: | -
Comissdo da Soberania e dos Direitos e Garantias do Homem e da Mulher: a - Subcomissdo da Nacionalidade, da
Soberania e das RelagGes Internacionais; b - Subcomissao dos Direitos Politicos, dos Direitos Coletivos e das
Garantias; ¢ - Subcomissdo dos Direitos e Garantias Individuais; Il - Comissdao da Organiza¢do do Estado: a -
Subcomissdo da Unido, Distrito Federal e Territdrios; b - Subcomissdo dos Estados; ¢ - Subcomissdo dos
Municipios e Regides; Il - Comissdo da Organizacdo dos Poderes e Sistema de Governo: a - Subcomissdo do Poder
Legislativo; b - Subcomissdo do Poder Executivo; ¢ - Subcomissdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico; IV
- Comissdo da Organizagao Eleitoral, Partidaria e Garantia das Instituicdes: a - Subcomissdo do Sistema Eleitoral
e Partidos Politicos; b - Subcomissdo de Defesa do Estado, da Sociedade e de sua Seguranga; c - Subcomissdo de
Garantia da Constituicdo, Reformas e Emendas; V - Comissdo do Sistema Tributario, Orcamento e Financas: a -
Subcomissao de Tributos, Participagao e Distribuicdo das Receitas; b - Subcomissdo de Or¢camento e Fiscalizacdo
Financeira; ¢ - Subcomissdo do Sistema Financeiro; VI - Comissdo da Ordem Econdmica: a - Subcomissdo de
Principios Gerais, Intervencdo do Estado, Regime da Propriedade do Subsolo e da Atividade Econdmica; b -
Subcomissdo da Questdo Urbana e Transporte; ¢ - Subcomissdo da Politica Agricola e Fundidria e da Reforma
Agraria; VIl - Comissdo da Ordem Social: a - Subcomissao dos Direitos dos Trabalhadores e Servidores Publicos;
b - Subcomissdo de Saude, Seguridade e do Meio Ambiente; c - Subcomissdao dos Negros, Populagdes Indigenas,
Pessoas Deficientes e Minorias; VIII - Comissdo da Familia, da Educac¢do, Cultura e Esportes, da Ciéncia e
Tecnologia e da Comunicagdo: a - Subcomissao da Educacdo, Cultura e Esportes; b - Subcomissdo da Ciéncia e
Tecnologia e da Comunicacao; ¢ - Subcomissao da Familia, do Menor e do Idoso; IX—Comissdo de Sistematizagao.



especifica®. Assim, por exemplo, a Subcomissdo dos Negros, Populagdes Indigenas, Pessoas
Deficientes e Minorias aprovou, em 25 de maio de 1987, anteprojeto do qual constavam normas
referentes a “direitos e garantias”, “negros”, “populacdes indigenas”, “pessoas portadoras de
deficiéncia”, “minorias” e “eficacia constitucional” (BRASIL, 1987), encaminhando-0 a
Comissdo da Ordem Social (OLIVEIRA, 1993: 11-16). O Anteprojeto dessa Subcomissao
apresentava, entdo, a primeira formulacédo da ANC relativa aos direitos indigenas.

Até a consolidacdo do seu Anteprojeto, porém, a Subcomissao VII-c produziu outros
dois documentos. O primeiro deles era o Anteprojeto do Relator, entregue a Subcomisséo na
13% Reunido Extraordinria, realizada em 12 de maio de 1987 (BRASIL, 1987j: p. 175;
BRASIL, 1987k). O segundo era o Substitutivo do Relator, apresentado & Subcomisséo na 162
Reunido Ordinaria, realizada em 15 de maio de 1987, oportunidade na qual foi debatido e
votado (BRASIL, 1987j: p. 175; BRASIL, 1987I).

Por sua vez, na etapa 3, as ComissOes deveriam discutir os anteprojetos de suas
Subcomissdes e, com base neles, elaborar anteprojetos proprios, que seriam encaminhados para
a Comissdo de Sistematizagdo’. Grosso modo, os anteprojetos das Comissdes funcionaram
como textos-base para os capitulos do Projeto de Constituicdo elaborado pela Comisséo de
Sistematizagéo.

Assim, em 15 de junho de 1987, ap6s produzir, debater, emendar e votar o Substitutivo
do Relator (BRASIL, 1987m) e o Substitutivo Il do Relator (BRASIL, 1987n), a Comisséo da
Ordem Social aprovou seu Anteprojeto (BRASIL, 1987a), com capitulos (“Dos Trabalhadores
e Servidores Publicos”, “Da Seguridade Social” e “Dos Negros, das Minorias e das Populacdes
Indigenas™) que integraram — j& na etapa 4 — tanto o Anteprojeto (BRASIL, 1987b), como o
primeiro Projeto de Constituicdo (BRASIL, 1987¢) da Comisséao de Sistematizacao.

No Anteprojeto da Comissdo da Ordem Social, os artigos referentes as limitacbes para
a utilizagdo das terras indigenas tinham redacéo semelhante a seus analogos no Anteprojeto da
Subcomisséo VII-c — salvas excec¢des exploradas mais adiante.

O resultado final da etapa 4, a seu turno, foi a elaboragéo do Projeto A de Constituicéo
(BRASIL,1987f) pela Comisséo de Sistematizagdo. N&o seria equivocado dizer que o0s
trabalhos dessa Comissao dividiram-se em trés momentos. Primeiramente, apenas para corrigir

“as repeticdes e as inconsisténcias mais grosseiras” (OLIVEIRA, 1993: 12), a Comisséo

6 Nesse sentido o artigo 17 do Regimento Interno da ANC (BRASIL, 1987g).
7 Nesse sentido o artigo 18 do Regimento Interno da ANC (BRASIL, 1987g).



compatibilizou os Anteprojetos das Comissdes Tematicas® em um Anteprojeto proprio, dotado
de 501 artigos e datado de 26 de junho de 1987 (BRASIL, 1987b)°. Esse Anteprojeto, entio,
foi discutido, emendado e submetido a aprovacao da propria Comissdo (OLIVEIRA, 1993:15),
originando o primeiro Projeto de Constituicdo da Comissao de Sistematizacdo®?, dotado de 496
artigos e datado de 9 de julho de 1987 (BRASIL, 1987c).

Em relacdo as limitages para a utilizacdo das terras indigenas, o texto do primeiro
Projeto de Constituicdo da Comissao de Sistematizacédo era idéntico ao texto do Anteprojeto da
Comissao de Sistematizacdo, enquanto a redacdo deste era quase a mesma daquela contida no
Anteprojeto da Comissdo da Ordem Social — salvas excecdes que serdo exploradas mais adiante.

Num segundo momento, porém, o primeiro Projeto de Constituicdo foi encaminhado
ao Plenério, onde foi debatido e recebeu propostas de emendas populares e parlamentares,
retornando, posteriormente, a Comisséo de Sistematizacdo (OLIVEIRA, 1993: 11-16). Entdo,
com base na discussao plenaria, o Relator da Comissdo apresentou Substitutivo ao Projeto de
Constituicdo — outra proposta de Constituicdo, dotada de 374 artigos e datada de agosto de 1987
(BRASIL, 1987d). Por sua vez, esse Substitutivo, igualmente encaminhado ao Plenério,
recebeu novas propostas de emendas parlamentares e retornou, em seguida, a Comissdo de
Sistematizacao, onde foi elaborado o segundo Substitutivo do Relator (“inicialmente nado
previsto”, segundo Mauro Oliveira — 1993: 13), dotado de 336 artigos e datado de setembro de
1987 (BRASIL, 1987e; OLIVEIRA, 1993: 11-16).

Em relacdo as limitaces para a utilizacdo das terras indigenas, ambos Substitutivos
alteravam consideravelmente as normas propostas no primeiro Projeto de Constituicdo da
Comissdo de Sistematizacdo, como se vera mais adiante.

Por fim, entre 24 de setembro e 18 de novembro de 1987 a Comisséo de Sistematizagéo
realizou votagdo — considerando o Projeto de Constituigéo, o primeiro Substitutivo do Relator
e 0 segundo Substitutivo do Relator — para aprovar a versao final do documento que ficou
conhecido como Projeto A de Constituigdo (BRASIL, 1987f; OLIVEIRA, 1993: 11-16). Nesse
Projeto A, os artigos referentes a utilizacdo das terras indigenas tinham sua redacdo dada

exclusivamente pelo primeiro e pelo segundo Substitutivos do Relator, dai decorrendo a sua

8 A Comissdo da Familia, da Educac3o, Cultura e Esportes, da Ciéncia e Tecnologia e da Comunica¢do “ndo
conseguiu concluir seus trabalhos, ficando a tarefa a cargo do Relator da Comissdo de Sistematiza¢do” (OLIVEIRA,
1993: 12).

°Nesse sentido o artigo 19 do Regimento Interno da ANC (BRASIL, 1987g) e artigo 23, caput e pardgrafos 1 e 2,
do Regimento Interno da Comissdo de Sistematiza¢do (BRASIL, 1987h).

10 Nesse sentido o artigo 20 do Regimento Interno (BRASIL, 1987g) e o artigo 23, paragrafo 3 e 4 do Regimento
Interno da Comissdo de Sistematizacdo (BRASIL, 1987h).



diferenga em relacdo ao Anteprojeto e ao primeiro Projeto de Constituicdo da Comissdo de
Sistematizagao.

Assim, apos a elaboracéo de cinco documentos (Anteprojeto de Constituicdo, Projeto
de Constituicao, primeiro Substitutivo do Relator, segundo Substitutivo do Relator e Projeto A
de Constituicdo), com a aprovagédo do Projeto A de Constituicdo finalizava-se a etapa 4 da
Assembleia Nacional Constituinte.

Na etapa 5, entdo, o Projeto A de Constitui¢do foi encaminhado ao Plenario, onde, em
primeiro turno, foi discutido, emendado e votado, originando o Projeto B de Constitui¢do
(BRASIL, 1988). Esse Projeto B alterava consideravelmente o capitulo “Dos Indios” do Projeto
A de Constituicdo. Em segundo turno, o Projeto B de Constitui¢éo foi discutido e, no dia 27 de
agosto de 1988, aprovado. Aos dois dias do més de setembro, entdo, tal Projeto B foi
transformado em Projeto C de Constituicdo (BRASIL, 1988a), finalizando a etapa 5 da ANC
(OLIVEIRA, 1993: 11-16).

A redacdo do Projeto C foi aperfeigoada pela Comissédo de Redacédo, na etapa 6,
resultando no Projeto D de Constituicdo (BRASIL, 1988b). Finalmente, na etapa 7, esse Projeto
D foi aprovado pelo Plenario e promulgado pelo Presidente da ANC, na forma da Constitui¢do
da Republica Federativa do Brasil (BRASIL, 1988c). Apesar disso, salvo detalhe na redacao do
paragrafo segundo, do artigo 231, da Constituicio de 1988, 0 capitulo “Dos Indios” do texto
constitucional ja constava do Projeto B de Constituicdo (etapa 5), aprovado pelo Plenério da
ANC em agosto de 1988.

2. Transformacfes dos artigos que limitavam a utilizagdo das terras indigenas nos
projetos e anteprojetos da ANC.

Como foi visto, até a consolidacdo definitiva dos direitos constitucionais dos povos
indigenas no texto da Constituicdo Federal de 1988, entre projetos, anteprojetos e substitutivos,
a ANC produziu quatorze documentos, sendo eles: i) o Anteprojeto do Relator da Subcomissao
VII-c; ii) o Substitutivo do Relator da Subcomissdo VII-c; iii) o Anteprojeto da Subcomissao
VII-c; iv) o Substitutivo do Relator da Comissdo da Ordem Social; v) o Substitutivo Il do
Relator da Comissdo da Ordem Social; vi) o Anteprojeto da Comisséo da Ordem Social; vii) 0
Anteprojeto da Comissédo de Sistematizacdo; viii) o primeiro Projeto de Constituicdo da
Comisséo de Sistematizacdo; ix) o primeiro Substitutivo do Relator; x) o segundo Substitutivo
do Relator; xi) o Projeto A de Constituicdo da Comisséo de Sistematizacéo; xii) o Projeto B de

Constituicao; xiii) o Projeto C de Constituicdo; e, xiv) o Projeto D de Constituicao.



Nesta secdo, descreve-se e compara-se alguns desses projetos e anteprojetos com o
objetivo de identificar transformacdes sofridas pelas normas que disciplinavam a utilizacéo das
terras indigenas em cada etapa dos trabalhos da ANC. De modo geral, optou-se por comparar
os documentos finais de cada etapa. Por isso, analisou-se o Anteprojeto da Subcomissao VII-c
(produto final da etapa 2), o Anteprojeto da Comisséo da Ordem Social (produto final da etapa
3) e 0 Projeto A de Constituicdo da Comisséo de Sistematizacdo (produto final da etapa 4).

Além disso, considerou-se adequado também analisar o primeiro Projeto de
Constituicdo da Comissdo de Sistematizacdo e o Projeto B de Constituicdo do Plenério. O
estudo deste justifica-se porque ja constava dele a redagio do capitulo “Dos Indios” que veio a
ser adotada pelo texto constitucional de 1988, enquanto o estudo daquele mostrou-se necessario
para a melhor compreenséo das transformacdes ocorridas durante os trabalhos da Comissao de

Sistematizacéo.

2.1 Do Anteprojeto da Subcomissdo dos Negros, Populagdes Indigenas, Pessoas
Deficientes e Minorias ao primeiro Projeto de Constituicdo da Comissdo de

Sistematizacao.

O Anteprojeto da Subcomissdo VII-c apresentou a primeira formulacdo da ANC
relativa a direitos indigenas, a qual, em relacéo as limitacdes a utilizacdo das terras indigenas,
ndo foi alterada nem pelo Anteprojeto da Comissdo da Ordem Social, nem pelo Anteprojeto da
Comissao de Sistematizacdo e tampouco pelo primeiro Projeto de Constituicdo da Comisséo de
Sistematizacdo, salva a seguinte excecdo, referente a atividades mineradora e hidrelétrica.

De acordo com o artigo 11, paragrafos 4°, do Anteprojeto da Subcomissdo (BRASIL,
1987), a pesquisa, a lavra e a exploracdo de minérios e riquezas naturais em terras indigenas
sO6 poderiam ser desenvolvidas como privilégio da Unido e desde que atendidas as seguintes
condigdes: deveriam ser um exigéncia do interesse nacional e ndo poderiam existir em outras
partes do pais reservas conhecidas, suficientes para o consumo interno e exploraveis do mesmo
material. Além disso, segundo o artigo 11, paragrafo 6°, do Anteprojeto, para a pesquisa, lavra
ou exploracdo de minérios em terras indigenas exigia-se autorizagdo das populagdes indigenas
envolvidas e aprovacdo do Congresso Nacional.

No entanto, o artigo 103, caput, do Anteprojeto da Comissdo da Ordem Social
(BRASIL, 1987a) reduziu o alcance da norma contida naquele artigo 11, paragrafo 4°, retirando
de sua redacdo o termo riquezas naturais. Assim, no Anteprojeto da Comisséo da Ordem Social

as limitagdes para pesquisa, lavra e exploracdo em terras indigenas referiam-se somente aos



minérios e ndo mais as riquezas naturais. Por outro lado, porém, a necessidade de autorizacdo
das populagdes indigenas e de aprovacdo do Congresso Nacional para o desempenho dessa
atividade era mantida pelo texto do artigo 103, paragrafo 1°, do Anteprojeto da Comisséo da
Ordem Social.

A seu turno, o Anteprojeto da Comissdo de Sistematizacdo, em seu artigo 434, caput
e pardgrafo 1° (BRASIL, 1987b), alargou o alcance das normas contidas no artigo 103, caput e
paragrafo 1°, do Anteprojeto da Comissdo da Ordem Social, estendendo as limitagcdes impostas
para a pesquisa, lavra e exploracéo de minérios para o aproveitamento do potencial de energia
hidraulica em terras indigenas. Essa alteracdo era justificada, no préprio documento da
Comissdo de Sistematizacdo, pela incorporacdo do artigo 10, caput, do Anteprojeto da
Comissao da Ordem Economica, segundo o qual “o aproveitamento dos potenciais de energia
hidraulica e a lavra de jazidas minerais em terras indigenas somente [poderiam] ser efetuados
por empresas nacionais” (BRASIL, 1987b:75; BRASIL, 19871).

Por fim, em relagdo a essas normas, o texto do primeiro Projeto de Constituigéo da
Comissao de Sistematizacao era idéntico ao texto do Anteprojeto da mesma Comisséo.

A tabela abaixo ilustra essas transformacdes:



Anteprojeto da

Anteprojeto da

Anteprojeto da

Primeiro Projeto da

Documento Subcomissao Comisséo da Comisséo de Comisséao de
Ordem Social Sistematizacdo | Sistematizacéo
Limitacdo
Privilégio da Pesquisa, lavra e | Pesquisa, lavra e | Pesquisa, lavra e | Pesquisa, lavra e
Uniao exploracéo de exploracéo de exploracéo de exploracdo de minérios
minérios e minérios. minérios e e aproveitamento de
riquezas aproveitamento | potencial hidraulico
naturais. de potencial
hidraulico
Exigéncia do Pesquisa, lavra e | Pesquisa, lavra e | Pesquisa, lavra e | Pesquisa, lavra e
interesse exploracéo de exploracédo de exploracédo de exploracdo de minérios
Nacional minérios e minérios. minérios e e aproveitamento de
riquezas aproveitamento | potencial hidraulico
naturais. de potencial
hidraulico

Inexisténcia de
reservas do
material em
outra parte do
territorio

Pesquisa, lavra e
exploracédo de
minérios e
riquezas
naturais.

Pesquisa, lavra e
exploracéo de
minérios.

Pesquisa, lavra e
exploracédo de
minérios e
aproveitamento
de potencial
hidraulico

Pesquisa, lavra e
exploragdo de minérios
e aproveitamento de
potencial hidraulico

Necessidade de
autorizagdo das
populacdes
indigenas

Pesquisa, lavra e
exploracéo de
minérios.

Pesquisa, lavra e
exploracédo de
minérios.

Pesquisa, lavra e
exploracédo de
minérios e
aproveitamento
de potencial
hidraulico

Pesquisa, lavra e
exploracdo de minérios
e aproveitamento de
potencial hidraulico

Necessidade de
aprovacédo do

Pesquisa, lavra e
exploracdo de

Pesquisa, lavra e
exploracéo de

Pesquisa, lavra e
exploracéo de

Pesquisa, lavra e
exploracdo de minérios

Congresso minérios. minérios. minérios e e aproveitamento de
Nacional aproveitamento | potencial hidraulico
de potencial
hidraulico
Tabela 1

As outras limitacOes a utilizacdo das terras indigenas, constantes originalmente do
Anteprojeto da Subcomisséo, foram mantidas nos outros trés documentos. Assim, em primeiro
lugar, terras indigenas eram conceituadas como terras ocupadas pelos indios. Alem disso,
consideradas como bens da Unido inaliendveis, imprescritiveis e indisponiveis, as terras

indigenas eram destinadas a posse permanente dos indios, a quem se reconhecia também o



usufruto exclusivo das suas riquezas naturais, tanto do solo, como do subsolo, das suas
utilidades e de seus cursos fluviais (ressalvado o direito de navegagdo)*!. Em segundo lugar, a
remocao de grupos indigenas de suas terras seria permitida apenas no caso de epidemia e
catastrofe natural, com retorno apos a eliminacéo dos riscos e proibicdo de nova destinacdo da
terra indigena temporariamente desocupada’?. Por fim, seriam considerados nulos e extintos,
ainda que anteriormente praticados, 0s atos que tivessem por objeto o dominio, a posse, 0 uso,
a ocupagio e a concessdo das terras indigenas®®.

A tabela abaixo sugere uma maneira de organizar essas limitacfes a utilizacdo das

terras indigenas:

Docs.: | Antep. da Subcomissao, Antep. da Com. da
Ordem Social, Anteprojeto e primeiro Projeto

Limitagtes s terras indigenas da Comisséo de Sistematizacao

Conceitual Ocupada pelos indios.

De pertencimento Bem da Unido

Classificatorias Indisponivel, imprescritivel e inalienaveis
De destinacéo - Posse permanente dos indios;

- Impossibilidade de nova destinagéo em caso de
desocupacdo temporaria.

- Nulidade e extin¢do dos atos de dominio, posse,
uso, ocupacao e concessao das terras indigenas.

De direitos Indigenas usufruem exclusivamente: das riquezas
naturais do solo e do subsolo, das utilidades e dos
cursos fluviais (ressalvado direito de navegagéo)

Tabela 2

11 Anteprojeto da Subcomiss3o: artigo 11, caput e pardgrafo 22 (BRASIL, 1987). Anteprojeto da Comiss3o da
Ordem Social: artigo 101, caput e paragrafo 22 (BRASIL, 1987a). Anteprojeto da Comissdo de Sistematizacdo:
artigo 432, caput e paragrafo 22 (BRASIL, 1987b). Primeiro Projeto de Constituicdo da Comissdo de
Sistematizagdo: artigo 425, caput e pardgrafo 22 (BRASIL, 1987c).

12 Anteprojeto da Subcomissdo: artigo 12, pardgrafo 32 (BRASIL, 1987). Anteprojeto da Comissdo da Ordem
Social: artigo 101, paragrafo 32 (BRASIL, 1987a). Anteprojeto da Comissdo de Sistematizagdo: artigo 432
paragrafo 32 (BRASIL, 1987b). Primeiro Projeto de Constituicdo da Comissdo de Sistematizacdo: artigo 425
paragrafo 32 (BRASIL, 1987c).

13 Anteprojeto da Subcomissdo: artigo 13, caput e paragrafo 12 (BRASIL, 1987). Anteprojeto da Comissdo da
Ordem Social: artigo 102, caput e paragrafo 12 (BRASIL, 1987a). Anteprojeto da Comissdo de Sistematizacdo:
artigo 433, caput e paragrafo 12 (BRASIL, 1987b). Primeiro Projeto de Constituicio da Comissdo de
Sistematizacdo: artigo 426, caput e paragrafo 12 (BRASIL, 1987c).



2.2 Diferencas entre o primeiro Projeto de Constituicdo e o Projeto A de Constituicéo,
ambos da Comissao de Sistematizacao.

Até aqui, mostrou-se que em relacéo as limitacdes a utilizacdo das terras indigenas o
primeiro Projeto de Constituicdo da Comissdo de Sistematizagdo mantinha as normas
elaboradas pela Subcomissdo VII-c, com excecdo daquelas referentes a mineracao em terras
indigenas, que passavam a valer também para 0 aproveitamento dos potenciais hidraulicos. Por
outro lado, argumentou-se que o Projeto A de Constituicdo da Comisséo de Sistematizacéo, que
encerrou a etapa 4 dos trabalhos da ANC e cuja redacao havia sido dada exclusivamente pelos
dois Substitutivos do Relator, divergia daquele primeiro Projeto. A explicacdo dessa diferenca
dedicam-se os proximos parégrafos.

Em primeiro lugar, no Projeto A as terras indigenas passavam a ser conceituadas como
terras de posse imemorial dos indios e, embora consideradas como bens da Unido inalienaveis
e imprescritiveis, jA ndo eram mais caracterizadas como indisponiveis. Além disso, apesar de
destinadas a posse permanente dos indios, a estes ndo mais se reconhecia o direito ao usufruto
exclusivo das riquezas naturais de seu subsolo, mas tdo somente do seu solo, dos seus recursos
fluviais e das suas utilidades**. Em segundo lugar, o Projeto A incluia o interesse da soberania
nacional como causa para remocao de grupos indigenas das terras indigenas e silenciava quanto
a proibicdo de novas destinacOes para as terras temporariamente desocupadas®. Por fim, no
Projeto A ndo constava a norma referente a nulidade e extingdo dos atos que buscavam o
dominio, a posse, 0 Uso, a ocupacgao e a concessao das terras indigenas.

A tabela abaixo compara o primeiro Projeto de Constituicdo com o Projeto A de
Constituicdo:

14 projeto A de Constituicdo da Comissdo de Sistematizacdo: artigo 269, caput e paragrafo 12 (BRASIL, 1987f). A
redacdo desse artigo foi dada pelo primeiro Substitutivo do Relator (BRASIL, 1987d).

15 projeto A de Constituigdo da Comissdo de Sistematizacdo: artigo 269, paragrafo 32 (BRASIL, 1987f). A redagdo
desse artigo foi dada pelo primeiro Substitutivo do Relator (BRASIL, 1987d).



Doc.: Primeiro Projeto de Projeto A de Constituicéo
S Constituicio

Limitacdes:

Conceitual Ocupada pelos indios. De posse imemorial dos indios

De pertencimento Bem da Uniéo Bem da Uniéo

Classificatorias Indisponivel, imprescritivel e Inalienavel e imprescritivel
inalienaveis

De destinagéo - Posse permanente dos indios
- Impossibilidade de nova
destinacdo em caso de
desocupagdo temporaria.

- Nulidade e extingio dos atos | - Posse permanente dos indios.
de dominio, posse, uso,

ocupacao e concessao das

terras indigenas.

De direitos Indigenas usufruem Indigenas usufruem
exclusivamente: das riquezas exclusivamente: das riquezas
naturais do solo e do subsolo, naturais do solo, das utilidades
das utilidades e dos cursos e dos cursos fluviais
fluviais (ressalvado direito de
navegacéo)

Tabela 3

Quanto as limitagBes para atividades mineradoras e hidrelétricas, no Projeto A nédo
constava a norma que condicionava a pesquisa, a lavra e a exploracdo de minérios e 0
aproveitamento dos potenciais de energia hidraulica ao interesse nacional e a inexisténcia de
reservas do mesmo material em outras partes do pais. Além disso, essas atividades ndo mais
dependiam da autorizacdo das populacdes indigenas envolvidas, nem da aprovacdo do
Congresso Nacional. Apenas para a mineragéo exigia-se a autorizacdo do Congresso Nacional,
ouvidas as comunidades afetadas®®.

A tabela abaixo ilustra essa transformacao:

16 projeto A de Constituicdo da Comiss3o de Sistematizacdo: artigo 268, paragrafo 22 (BRASIL, 1987f). A redacdo
desse paragrafo foi dada pelo segundo Substitutivo do Relator (BRASIL, 1987¢).



Primeiro Projeto de
Constituicdo

Projeto A de Constituicéo

Privilégio da Uniao

Pesquisa, lavra e exploracéao
de minérios e aproveitamento
de potencial hidraulico em
terra indigena

Exigéncia do interesse
Nacional

Pesquisa, lavra e exploracéao
de minérios e aproveitamento
de potencial hidraulico em
terra indigena

Inexisténcia de reservas do
material em outra parte do
territério

Pesquisa, lavra e exploracéao
de minérios e aproveitamento
de potencial hidraulico em
terra indigena

Necessidade de autorizacéo
das populagdes indigenas

Pesquisa, lavra e exploracéao
de minérios e aproveitamento
de potencial hidraulico em
terra indigena

Necessidade de aprovacéo
do Congresso Nacional

Pesquisa, lavra e exploracdo
de minérios e aproveitamento
de potencial hidraulico em
terra indigena

Necessidade de autorizacao
do Congresso Nacional,
ouvidas as comunidades
afetadas

Exploragdo das riquezas minerais
em terra indigena

Tabela 4

2.3 Diferencas entre o Projeto A de Constituicdo da Comissdo de Sistematizacdo e o

Projeto B de Constitui¢cao, aprovado em segundo turno pelo Plenario da ANC.

Na secdo anterior, mostrou-se a diferenca entre o primeiro Projeto de Constitui¢do e o
Projeto A de Constituicdo, ambos da Comisséo de Sistematizacdo. Por outro lado, argumentou-
se que em relacdo as limitacdes a utilizacdo das terras indigenas o Projeto B de Constituicdo,
aprovado em segundo turno pelo Plenario da ANC, transformou as normas daquele Projeto A.
Nos proximos paragrafos, entdo, compara-se Projeto A e Projeto B de Constituicao.

Em primeiro lugar, no Projeto B, as terras indigenas, também consideradas bens da
Unido, passaram a ser conceituadas como terras tradicionalmente ocupadas pelos indios. Além
disso, ainda inaliendveis, tais terras voltavam a ser caracterizadas como indisponiveis. A

imprescritibilidade, por sua vez, referia-se, agora, aos direitos que incidiam sobre as terras. Por



fim, se as terras indigenas mantinham-se destinadas a posse permanente dos indios, a extenséo
do usufruto exclusivo desses tornava-se mais precisa: abarcava as riquezas dos solos, dos rios
e dos lagos'’.

Em segundo lugar, o Projeto B permitia a remocao de grupos indigenas de suas terras
em duas hipoteses: em caso de epidemia ou catdstrofe que 0s pusesse em risco — caso em que
se exigia referendo do Congresso Nacional — ou no interesse da soberania do pais, apds
deliberacdo do Congresso Nacional. Em ambos os casos, porém, garantia-se o retorno imediato
dos grupos indigenas tao logo cessassem os riscos. O Projeto B, no entanto, mantinha-se silente
quanto a proibicdo de novas destinagGes para as terras temporariamente desocupadas®®.

Em terceiro lugar, reformulando norma constante do primeiro Projeto de Constituicdo
da Comissédo de Sistematizacdo, deixada de lado pelo Projeto A de Constituicdo, o Projeto B
voltava a considerar nulos e extintos certos atos que alteravam a destinacdo das terras indigenas.
Assim, no Projeto B, consideravam-se nulos e extintos os atos que objetivavam: i) ocupar,
dominar e possuir as terras indigenas; ou, ii) explorar as riquezas naturais do solo, dos rios e
dos lagos existentes em terras indigenas, ressalvado relevante interesse da Unido, definido em
lei complementar?®,

Com isso, ao menos em relacdo a atividade hidrelétrica, o Projeto B retomava
limitacdo constante do primeiro Projeto de Constituicdo da Comissdo de Sistematizagdo, mas
inexistente no Projeto A de Constituicdo, ao determinar que a exploracgdo das riquezas fluviais
em terras indigenas seria possivel apenas no caso de relevante interesse da Unido, de acordo
com o disposto em lei complementar.

Por fim, o Projeto B impunha a necessidade de autorizacdo do Congresso Nacional,
ouvidas as comunidades afetadas, tanto para o aproveitamento dos recursos hidricos quanto
para a pesquisa e a lavra das riquezas minerais em terras indigenas?’, estendendo, com isso, 0
alcance da norma anéloga constante do Projeto A — a qual requeria tal autorizacdo apenas no
caso de exploracéo de riquezas minerais em terras indigenas?.

As tabelas abaixo mostram as diferencas entre o primeiro Projeto de Constituicdo da
Comisséao de Sistematizacdo, o Projeto A de Constituicdo da Comissao de Sistematizacdo e 0

Projeto B de Constituicao:

17 projeto B de Constituigdo: artigo 234, caput e paragrafo 22 (BRASIL, 1988).

18 projeto B de Constituigo: artigo 234, paragrafo 52 (BRASIL, 1988).

1% Projeto B de Constituicdo: artigo 234, pardgrafo 62 (BRASIL, 1988).

20 projeto B de Constituic3o: artigo 234, paragrafo 32 (BRASIL, 1988).

21 projeto A de Constituigdo da Comiss3o de Sistematizacdo: artigo 268, paragrafo 22 (BRASIL, 1988f).



Primeiro Projeto de
Constituicao

Projeto A de
Constituicdo

Projeto B de
Constituicio

Conceitual Ocupada pelos indios. De posse Tradicionalmente
imemorial dos ocupadas pelos indios
indios

De Bem da Uniéo Bem da Unido Bem da uniéo

pertencimento

Classificatorias Indisponivel, Inalienavel e Inalienavel e indisponivel

imprescritivel e imprescritivel
inalienaveis

De destinagéo

- Posse permanente dos
indios

- Impossibilidade de
nova destinagdo em caso
de desocupacéo
temporaéria.

- Nulidade e extingao
dos atos de dominio,
posse, Uso, ocupacao e
concessdo das terras
indigenas.

- Posse
permanente dos
indios.

- Posse permanente dos
indios.

- Nulidade e extin¢éo dos
atos: a) de dominio, posse
e ocupacdo das terras
indigenas; b) de
exploragéo das riquezas
naturais do solo, dos rios
e dos lagos existentes em
terras indigenas —
ressalvado relevante
interesse da Unido

De direitos

Indigenas usufruem
exclusivamente: das
riquezas naturais do solo
e do subsolo, das
utilidades e dos cursos
fluviais (ressalvado
direito de navegagéo)

Indigenas
usufruem
exclusivamente:
das riquezas
naturais do solo,
das utilidades e
dos cursos
fluviais

- Indigenas usufruem
exclusivamente: das
riquezas naturais do solo,
dos rios e dos lagos.

- Direitos sobre a terra
indigena sao
imprescritiveis.

Tabela 5




Primeiro Projeto de
Constituicao

Projeto A de
Constituicdo

Projeto B de
Constituicao

Privilégio da Uniao

Pesquisa, lavra e
exploragdo de minérios
e aproveitamento de
potencial hidraulico
em terra indigena

Exigéncia do
interesse Nacional/
da Uniado

Pesquisa, lavra e
exploragdo de minérios
e aproveitamento de
potencial hidraulico
em terra indigena

Exploracdo das
riquezas naturais
do solo, fluviais
e lacrustres
existentes em
terras indigenas.

Inexisténcia de
reservas do material
em outra parte do
territério

Pesquisa, lavra e
exploracdo de minérios
e aproveitamento de
potencial hidraulico
em terra indigena

Necessidade de
autorizagdo das
populacdes indigenas

Pesquisa, lavra e
exploracdo de minérios
e aproveitamento de
potencial hidraulico
em terra indigena

Necessidade de
aprovacao do
Congresso Nacional

Pesquisa, lavra e
exploragdo de minérios
e aproveitamento de
potencial hidraulico
em terra indigena

Necessidade de
autorizacao do
Congresso Nacional,
ouvidas as
comunidades
afetadas

Exploracdo das
riquezas minerais em
terra indigena

Aproveitamento
dos recursos
hidricos,
incluidos os
potenciais
energeticos, e a
pesquisa e a
lavra das
riquezas minerais
em terras
indigenas

Tabela 6




3. Trés momentos nos trabalhos da ANC.

Como se mostrou, os projetos e anteprojetos produzidos pela Assembleia Nacional
Constituinte propuseram diferentes limitacdes para a utilizacdo das terras indigenas. Com base
nos dados apresentados acima, sugere-se a existéncia de trés momentos nos trabalhos da ANC.

O primeiro momento abarcaria as atuagdes da Subcomissdo VI1I-c e da Comisséo da
Ordem Social e o inicio dos trabalhos da Comissdo de Sistematizacdo. Além disso, estaria
marcado por maiores limitacdes a utilizacao das terras indigenas.

Com efeito, a Subcomisséo VII-c foi responsavel pela elaboracdo de uma proposta
normativa que impunha limitacGes juridicas as terras indigenas, a0 mesmo tempo em que
reconhecia, para os indios, direitos sobre elas. Assim, as terras indigenas eras as terras ocupadas
pelos indios, a quem cabia a posse permanente e o usufruto exclusivo das riquezas naturais do
seu solo e de seu subsolo, de suas utilidades e de seus cursos fluviais. Ademais, as terras
indigenas eram imprescritiveis, indisponiveis e inaliendveis, impassiveis, ainda, de receber
nova destinacdo no caso de desocupacdo temporaria. Além disso, atos que objetivavam o
dominio, a posse, 0 UsO, a ocupacao e a concessdo das terras ocupadas pelos indios eram
considerados nulos e inexistentes. Por fim, atividades minerados e hidrelétricas (estas, a partir
do Anteprojeto da Comissdo de Sistematizacdo) dependiam de autorizacdo das populacdes
indigenas, de aprovacdo do Congresso Nacional, de exigéncia do interesse nacional e de
inexisténcia de reservas do mesmo material em outras partes do pais.

Salvas pequenas excecdes ja exploradas, essa proposta foi mantida pela Comisséo da
Ordem Social e durante parte dos trabalhos da Comisséo de Sistematizagao, quando, entéo, foi
alterada pelos Substitutivos do Relator. Por isso, sugere-se que a atuacdo da Comisséo de
Sistematizagcdo marca o segundo momento dos trabalhos da ANC, cujo resultado foi a reducéo
das limitacGes a utilizacdo das terras indigenas.

Assim, no Projeto A de Constituicdo da Comissdo de Sistematizagdo, as terras
indigenas eram as terras de posse imemorial dos indios, a quem cabia sua posse permanente e
0 usufruto exclusivo das riquezas naturais do seu solo, de suas utilidades e de seus cursos
fluviais — mas, ja ndo mais das riquezas naturais de seu subsolo. Ademais, as terras indigenas
deixavam de ser indisponiveis, caracterizadas t&4o somente como imprescritiveis e inalienaveis.
Além disso, essa proposta normativa ndo previa a nulidade, tampouco a inexisténcia, dos atos
que buscavam o dominio, a posse, 0 UsO, a ocupacao e a concessdo das terras ocupadas pelos
indios. Por fim, atividades mineradoras dependiam apenas de autorizacdo do Congresso



Nacional, ouvidas as comunidades afetadas — condicdo ndo exigida para atividades
hidrelétricas.

A atuacéo do Plenario marcou, porém, o terceiro momento da ANC, afinal, ali, atingiu-
se um ponto intermediario para as limitacfes a utilizacdo das terras indigenas. Com efeito, o
Projeto B de Constituicdo — que, salvos pequenos detalhes, deu a redagdo final para o capitulo
“Dos Indios” da Constituicdo Federal — reformulou limitacdes e direitos constantes no primeiro
Projeto da Comissao de Sistematizacao, deixados de lado pelo Projeto A.

Assim, no texto da Constituicdo Federal de 1988 as terras indigenas sdo as terras
tradicionalmente ocupadas pelos indios, a quem cabe sua posse permanente e o usufruto
exclusivo das riquezas naturais do seu solo, dos seus rios e dos seus lagos. Ademais, no texto
constitucional as terras indigenas sdo indisponiveis e inaliendveis e os direitos sobre elas,
imprescritiveis. Além disso, os atos que objetivam o dominio, a posse, e a ocupacao das terras
ocupadas pelos indios sdo considerados nulos e inexistentes.

Finalmente, a pesquisa e a lavra das riquezas minerais em terras indigenas, assim como
0 aproveitamento de seus recursos hidricos (incluidos os potenciais energéticos) dependem de
autorizacdo do Congresso Nacional, ouvidas as comunidades indigenas afetadas. Ainda, para a
exploracdo das riquezas dos rios, dos solos e dos lagos existentes em terras indigenas exige-se
relevante interesse publico da Unido, segundo o disposto em lei complementar.

Numa proposta ilustrativa, o grafico abaixo representaria as limitacGes a utilizagdo das
terras indigenas em cada um dos trés momentos dos trabalhos da Assembleia Nacional

Constituinte:

Os trés momentos dos trabalhos da ANC

1o momento 20 momento 30 momento

Limitagdes a utilizagdo das terras indigenas

Gréfico 1: meramente ilustrativo (sem escala).



Portanto, as normas que hoje constam do capitulo “Dos Indios” da Constituicio
Federal e que ja se faziam presentes no capitulo “Dos Indios” do Projeto B de Constituigdo,
consolidam posicdo intermedidria entre um momento em que a Assembleia Nacional
Constituinte conferia maiores limitacGes a utilizacdo das terras indigenas e um momento em

que essas limitagcGes eram menores.

Conclusao

Neste artigo, mostrou-se o processo legislativo para a promulgacéo da Constituigédo da
Republica Federativa do Brasil de 1988, o qual, segundo Oliveira (1993), contou com sete
etapas (Preliminar, Subcomissbes Tematicas, Comissfes Tematica, Comissdo de
Sistematizacgdo, Plenario, Comissdo de Redacéo e Epilogo).

Além disso, descreveu-se e comparou-se 0s projetos e anteprojetos produzidos pela
Subcomissdo Tematica dos Negros, Populacdes Indigenas, Pessoas Deficientes e Minorias, pela
Comissdo da Ordem Social, pela Comissdo de Sistematizacao e pelo Plenério, especialmente
em relagdo com as normas que limitavam a utilizacéo das terras indigenas.

Por fim, com base nessa comparacao, sugeriu-se a existéncia de trés momentos durante
os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte para a consolidacdo das normas
constitucionais que atualmente limitam a utilizacdo das terras indigenas: o primeiro
compreenderia as atuagdes da Subcomisséo V1I-c e da Comissdo da Ordem Social e o inicio da
atuacdo da Comissao de Sistematizacao e teria como resultado maiores limitagGes a utilizacao
das terras indigenas; o segundo compreenderia os trabalhos da Comissdo de Sistematizacao e
teria como consequéncia menores limitagdes a utilizacdo das terras indigenas; o terceiro
compreenderia a atuacdo do Plenario e teria como resultado a consolidagdo de uma posicédo
intermediaria nessas limitacOes. Essa posicdo intermediaria foi adotada pelo texto promulgado.
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